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LETTURE E RILETTURE

L’interrogativo retorico che intitola 
la raccolta di scritti curata da Carlo 
Dell’Aringa e Giuseppe Della Rocca 
non può avere naturalmente risposta 
positiva. 
Il volume comprende i contributi di 
numerosi esperti e studiosi impegna-
ti in molti casi anche nei progetti di 
riforme amministrative passati e in 
corso. L’opera è utilmente articolata 
in tre parti, rispettivamente dedicate 
a: contrattazione e retribuzioni nel 
pubblico impiego; efficienza ed effi-
cacia nella Pubblica amministrazio-
ne; organizzazione, dirigenza e par-
tecipazione dei lavoratori pubblici.
I diversi saggi toccano questi argo-
menti generali e trasversali, ma an-
che compiono approfondimenti ri-
feriti a specifici settori, come scuola, 
sanità, agenzie fiscali, università, ecc.
Si tratta quindi di un’importante 
riflessione che, per i temi trattati e i 
tempi di realizzazione, non può fare 
a meno di confrontarsi con l’ultima 
generazione di riforme della Pa, 
quella avviata con i provvedimen-
ti del Governo Renzi e della Mi-
nistra Madia, attraverso il decreto 
90/2014, la legge delega 124/2015 
e i successivi decreti di attuazione.
Individuando luci e ombre dei pro-

cessi in atto, i diversi autori concor-
rono a produrre un’evidenza dif-
ficilmente discutibile: i tentativi di 
riforma degli ultimi 25 anni seguono 
un percorso di continuità, avanzano 
a volte – e altre arretrano – ma sem-
pre sul medesimo sentiero. I proble-
mi additati all’attenzione sono sem-
pre gli stessi; ma il déjà vu connota 
anche gran parte delle soluzioni che 
vengono prospettate.
In questo, la pretesa dei riformatori 
del periodo 2014-17 di avviare una 
svolta, se non una vera e propria 

‘rivoluzione’, come si è arrivati ad 
affermare all’inizio, sembra trovare 
una precisa smentita. Ma consideria-
mo separatamente i diversi ambiti.
Per quanto riguarda la contratta-
zione, l’esperienza sul campo ha 
mantenuto solo in parte le promesse 
(Sergio Gasparrini e Pierluigi Ma-
strogiuseppe), non è stata quel fatto-
re di innovazione come ci si aspet-
tava negli Anni 90; ci si è scontrati 
anche con la crisi, ma le politiche 
adottate non si sono allineate alle 
migliori esperienze europee (Loren-
zo Bordogna); l’obiettivo di spendere 
meno è stato raggiunto con un ap-
piattimento delle retribuzioni (Paolo 
Sestito); alla fine Dell’Aringa deve 
concludere che per il futuro “sarà 
difficile rimanere in mezzo al gua-
do come è successo finora, con una 
contrattazione aziendale che è sta-
ta solo strumento per aumentare le 
componenti fisse della retribuzione 
e nell’ambito della quale i dirigenti 
hanno distribuito le risorse disponi-
bili in modo indifferenziato, senza 
sufficiente attenzione al merito e ai 
risultati”.
In relazione agli obiettivi di effi-
cienza ed efficacia, diversi contri-
buti ritornano sulla problematiche 

Gli studi organizzativi offrono materiali importanti per approfondire i problemi dell'econo-
mia e della società contemporanea. Questa rubrica commenta i libri recenti che danno un 
contributo in questo senso.

Quali prospettive per il lavoro pubblico?
I problemi irrisolti di 25 anni di riforme
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di misurazione, producendo dati e 
analisi sicuro interesse e documen-
tano progressi importanti compiuti 
per esempio nel sistema sanitario 
(Renato Botti e Flavia Carle), nell’u-
niversità e ricerca (Alessio Ancaiani, 
Daniele Checchi e altri), nella scuola 
per quanto riguarda l’apprendimen-
to degli alunni (Anna Maria Ajello 
e Roberto Ricci). In questa sezione 
ci si confronta naturalmente con il 
tema della valutazione del persona-
le, analizzando criticamente la que-
stione della valutazione individuale 
(Girolamo Pastorello) e il rapporto 
tra forme di valutazione esterna e in-
terna agli enti (Mastrogiuseppe).
Per i temi più vasti della terza parte, 
dedicata a organizzazione, dirigenza 
e partecipazione dei lavoratori, si 
segnalano alcuni contributi di mag-
giore respiro strategico, a partire 
dell’analisi storica di Guido Melis 
che individua le responsabilità della 
dirigenza pubblica, oltre che della 
politica, per la mancata soluzione di 
quella questione amministrativa che 
si trascina da 150 anni. La riforma 
della dirigenza è al centro dell’inter-
vento di Gianfranco D’Alessio che 
esamina le disposizioni della legge 
delega 124, chiarendone sia la con-
tinuità con le norme precedenti sia il 
forte potenziale innovativo e anche 
l’esigenza che lo stesso sia adegua-
tamente sostenuto da solide e altret-
tanto innovative misure di attuazio-
ne.
Gloria Regonini illustra i limiti delle 
tre prospettive, giuridica, della finan-
za pubblica e organizzativo-mana-
geriale, che hanno orientato sinora 
le riforme amministrative, alzando 
lo sguardo verso una quarta e diver-
sa prospettiva, quella delle politiche 
pubbliche, configurandone una pos-
sibile applicazione a un problema 
attuale come la semplificazione per 
le piccole e medie imprese.
Renato Ruffini, analogamente, ri-
legge l’esperienza storica delle rifor-

me alla luce dei paradigmi concet-
tuali che le hanno accompagnate, 
tradizionale, del new public mana-
gement, collaborativo. Questa terza 
prospettiva prevede il riorientamen-
to della Pa verso logiche collaborati-
ve e co-produttive rispetto ai soggetti 
della società esterna, cittadini e im-
prese in particolare, e richiede co-
munque la maturazione di una mol-
to più decisa azione di cambiamento 
il cui vettore essenziale è costituito 
da progetti dimostrativi in grado di 
produrre col tempo un effetto diffu-
sivo.
Questa prospettiva di collaborazione 
è al centro anche del contributo di 
Anna M. Ponzellini che vede la ne-
cessità di combinare managerialità 
e partecipazione dei lavoratori, in 
modo da consentire a questi ultimi 
di divenire protagonisti dell’innova-
zione, superando i limiti dei percorsi 
già sperimentati nell’ambito della 
contrattazione collettiva e dei sistemi 
incentivanti di derivazione contrat-
tuale. 
In conclusione, il libro offre tanti 
spunti interessanti e specifici di ri-
flessione sull’esperienza di diversi de-
cenni. Gli autori si sforzano anche di 
sviluppare indicazioni per evitare er-
rori e curare meglio la fase di imple-
mentazione di cambiamenti che le 
nuove leggi si sforzano di introdurre.
Ma, si deve dire che, con Michel 
Crozier, sapevamo già da almeno 40 
anni che on ne change pas la societé par 
décret.
Sulle prospettive aperte dal libro, 
Sviluppo&Organizzazione ha raccol-
to le valutazioni critiche di alcuni 
autorevoli esperti: Tiziano Treu, 
Mimmo Carrieri, Michele Petrelli e 
Federico Butera.

Personale, dirigenti, produtti-
va e tecnologie: nuovi modelli 
organizzativi 
di Tiziano Treu
Professore Emerito di Diritto 

del lavoro, Università Cattolica 
del Sacro Cuore

Il volume si segnala per molti con-
tenuti positivi. Anzitutto raccoglie 
contributi provenienti da autori di 
varie discipline, accomunati da lun-
ghi anni di impegno teorico sui pro-
blemi del pubblico impiego arricchi-
ti da esperienze dirette in vari temi 
e luoghi della Pubblica amministra-
zione. Questi temi e luoghi diversi ri-
flettono le diversità delle Pa, oppor-
tunamente rilevate nel volume.
Nel merito il volume si differenzia da 
molte ricerche precedenti, comprese 
alcune condotte dagli stessi curatori, 
che sono focalizzate sulla contrat-
tazione collettiva perché gli scritti 
considerano altri aspetti di funzio-
namento delle Pa, che sono neces-
sari per valutare la efficacia del loro 
operare a servizio dei cittadini e per 
introdurre riforme efficaci. 
Questo allargamento di contenuti è 
opportuno, perché prende le distan-
ze da impostazioni persistenti non 
solo fra gli osservatori esperti, ma 
condivise dallo stesso legislatore del 
1993, che hanno caricato sulla con-
trattazione collettiva e sulla discipli-
na giuridica del rapporto di impiego 
gran parte del compito di riformare 
gli assetti amministrativi. 
Segnalo, come un punto di particola-
re rilievo pratico e politico, l’insisten-
za del volume nello spostare l’enfasi 
dalla disciplina giuridica dei rapporti 
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di lavoro, ancora prevalente nella 
cultura del Paese e degli operatori, 
alla qualità dell’organizzazione, ai 
suoi protagonisti, in primis la diri-
genza, e al loro modo di interagire. Il 
messaggio centrale è che “una buo-
na organizzazione è necessaria per 
uscire dal tunnel in cui ci troviamo”. 
Al riguardo il libro fornisce ipote-
si diverse, oscillanti tra il moderato 
ottimismo e ragionate preoccupazio-
ni. Una buona organizzazione è un 
“prerequisito” anche per affrontare 
con successo aspetti essenziali del 
funzionamento delle Pa: dalla valu-
tazione delle prestazioni al buon go-
verno delle relazioni sindacali. Anzi, 
gli autori ribadiscono che una buona 
organizzazione costituisce la base 
strutturale del cosiddetto ‘cerchio 
magico’ che include: produttività, 
valutazione delle prestazioni, poli-
tiche retributive, relazioni sindacali 
(p. 25). 
Questa è una indicazione essenziale 
di policy per il riorientamento delle 
riforme amministrative; ed è insieme 
un messaggio culturale. L’averla tra-
scurata o disattesa è un motivo non 
secondario dello scarso successo de-
gli interventi riformatori reiterati nel 
tempo.
Gli scritti del volume evidenziano 
che la riforma Madia presenta no-
vità rispetto alla regolamentazione 
precedente: a cominciare dalla diri-
genza, dall’ordinamento non più per 
singoli comparti e/o per tipologie 
di amministrazione, il ruolo unico, 
suddiviso per grandi aree (dirigenti 
nazionali, regionali, locali), un re-
gime uniforme per l’accesso, la re-
golazione per il conferimento degli 
incarichi, per la mobilità e per la 
valutazione (in particolare il testo di 
D’Alessio).
Ma gli autori sono consapevoli degli 
ostacoli tuttora presenti: dalla neces-
sità di contenere il debito pubblico 
– oggi ai suoi massimi storici – alla 
perdita di competitività che caratte-

rizza il nostro Paese da ormai diversi 
decenni. Sono fenomeni che impon-
gono alle amministrazioni stringenti 
vincoli di bilancio e tagli di spesa, 
anche del personale, il quale infatti 
ha registrato riduzioni di numero 
(-10%) e di trattamento fra le più 
drastiche dei Paesi europei.
I ridimensionamento dello stock del 
personale, tuttavia, se ha contribuito 
a ridurre la spesa, non è stato accom-
pagnato da una complessiva riorga-
nizzazione delle Pa e dei sistemi di 
gestione delle risorse, producendo 
effetti negativi sull’appiattimento 
delle retribuzioni, senza innescare 
aumenti di produttività e di efficacia 
(Sestito). 
Inoltre le valide intuizioni presenti 
in alcune riforme di questi anni sono 
state frustrate, non solo nel pubbli-
co impiego, da carenze nella fase 
implementativa, mancanza di con-
tinuità, legata (anche) all’alternarsi 
dei governi diversi, l’incapacità di 
effettuare progetti di fattibilità ex 
ante e verifiche ex post sui risultati 
raggiunti. L’orientamento culturale 
‘giuridicistico’ prevalente, ribadisco-
no i curatori, ha contribuito a far sì 
che le riforme si sono talvolta esau-
rite (p. 9).
Questi orientamenti politici e cul-

turali hanno influito negativamente 
anche nel configurare il ruolo della 
contrattazione e il funzionamento 
delle Pa. 
Il compito assegnato alla contratta-
zione sulla normativa dei rapporti 
di lavoro di favorire l’innovazione 
organizzativa e di riammodernare i 
modelli di gestione delle risorse uma-
ne, ha avuto successo solo parziale. 
Il giudizio contenuto nel saggio di 
Gasparrini e Mastrogiuseppe può 
sembrare troppo generoso; anche 
se gli autori segnalano bene che la 
debolezza è riscontrata specialmen-
te nella contrattazione di secondo 
livello, che non ha mantenuto le 
promesse di collegarsi con la produt-
tività e la qualità dei servizi, eserci-
tando una positiva azione di stimolo, 
e riconoscono che queste carenze 
sono state enfatizzate dalla “debo-
lezza strutturale della parte pubblica 
nella contrattazione integrativa, ac-
compagnata da cedimenti sul piano 
retributivo e da incerta capacità di 
sostenere processi innovativi” (p. 14).
Un’analisi critica del problema, con 
un tentativo di proporre risposte, è 
contenuta in particolare nel saggio 
di Dell’Aringa. L’autore rileva come 
il doppio livello di contrattazione 
previsto delle riforme degli Anni 90 
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abbia comportato una sovrappo-
sizione di interventi, riducendo lo 
spazio per la previsione di aumenti 
variabili come previsto dalla legge 
e favorendo, invece, il prevalere di 
compensi di natura fissa, spesso ge-
neralizzati, che si si sono aggiunti ai 
minimi tabellari stabiliti dai contratti 
nazionali.
Per ovviare a queste difficoltà, l’auto-
re propone di rivedere il ruolo della 
contrattazione nazionale riservando-
le una funzione specifica e limitata: 
quella di determinare i salari minimi 
come rete protettiva e di coordinare 
la contrattazione aziendale. Mentre 
a questa dovrebbe lasciarsi il ruolo 
di determinare modalità e tempi del-
la dinamica delle retribuzioni, così 
da creare la condizione per legare i 
compensi alle prestazioni eseguite. 
Si tratta di una condizione necessa-
ria, ma non sufficiente – come preci-
sa l’autore – perché per raggiungere 
l’obiettivo occorre superare l’altra 
debolezza del sistema che attiene al 
ruolo dei dirigenti nel programmare 
l’attività, nel proporre gli obiettivi e 
nel legare a questi gli aumenti retri-
butivi.
Com’è noto la necessità di rivedere 
l’attuale assetto dei livelli contrat-
tuali è da tempo riconosciuta an-
che nell’impiego privato e alcune 
tendenze recenti – da ultimo quella 
affermatesi nel contratto dei metal-
meccanici – si orientano in una di-
rezione simile a quella indicata da 
Dell’Aringa.
Ma non mancano resistenze al cam-
biamento e le soluzioni ipotizzate 
sono diverse; come si vede nei rin-
novi (alquanto tradizionali) di altri 
contratti nazionali di categoria e nel 
fatto che non si è raggiunta nessuna 
intesa generale fra le confederazioni 
sindacali e imprenditoriali sul mo-
dello contrattuale.
Le incertezze sono più evidenti nel 
settore pubblico, tanto è vero che 
nell’intesa raggiunta fra Governo e 

sindacati per il rinnovo dei contrat-
ti del pubblico impiego il tema non 
è affrontato. Spostare il baricentro 
della contrattazione verso il livello 
decentrato nelle Pa presenta d’altra 
parte non pochi rischi se è vero – 
come testimoniano vari scritti del vo-
lume – che proprio la contrattazio-
ne di secondo livello ha largamente 
mancato l’obiettivo assegnatole di 
stimolare l’innovazione nella gestio-
ne delle risorse umane superando gli 
automatismi retributivi per valoriz-
zare il legame dei salari con la pro-
duttività e con il merito.
La debolezza e la deresponsabilizza-
zione della dirigenza pubblica han-
no permesso che gli accordi azien-
dali avallassero un appiattimento 
delle retribuzioni invece di politiche 
salariali e organizzative capaci di 
innescare aumenti di produttività, 
quando non coprissero pratiche di 
collusione tra politici dirigenti e sin-
dacalisti nella gestione del personale 
(p. 32). 
La recente intesa governo-sindacati 
ha sancito l’impegno delle parti a in-
trodurre discontinuità nella contrat-
tazione, in particolare a applicare in 
modo più efficace i premi collegati 
alla produttività. L’impegno è in 
linea con le indicazioni della legge 
Madia che ha incluso fra i principi 
guida per la disciplina del lavoro 
pubblico la valorizzazione del meri-
to, ribadendo un obiettivo tanto pro-
clamato in passato quanto disatteso 
nella pratica: dare seguito a questa 
indicazione legislativa, necessaria-
mente generica, compete alle parti 
contrattuali; e in tal senso si esprimo-
no le lettere (b e (c dell’intesa.
Affinché i premi beneficino delle age-
volazioni fiscali previste dalle leggi di 
Stabilità, essi dovranno tener conto 
dei parametri di efficienza, qualità, 
innovazione idonei a garantire l’effi-
cacia produttivistica dei premi. Que-
sto è un test ulteriore per verificare se 
la contrattazione decentrata sarà in 

grado di innovare sulle pratiche fino-
ra prevalenti. Le ricerche segnalano 
esempi virtuosi, alcuni menzionati 
anche nel volume, in controtenden-
za con la media, specie in settori de-
putati a erogare servizi ai cittadini; 
accordi che prevedono indicatori 
legati al raggiungimento di obietti-
vi fissati per singoli e per gruppi. A 
tali esempi è possibile far riferimento 
usandoli come benchmark nella fu-
tura contrattazione di secondo livel-
lo. Le indicazioni del decreto Madia 
che promuovono un rinnovato equi-
librio delle fonti di disciplina del la-
voro pubblico a favore dei contratti 
collettivi, segna una rinnovata fidu-
cia nella contrattazione come luogo 
naturale di regolazione dei rapporti. 
La prova di questa fiducia e della di-
scontinuità annunciata si potranno 
vedere nell’implementazione degli 
strumenti necessari a raggiungere gli 
ambiziosi obiettivi dichiarati.
Le indicazioni del volume, come 
rileva anche Rebora, sollevano non 
pochi dubbi che siano maturate le 
condizioni per una effettiva discon-
tinuità nella gestione delle risorse 
umane e nella contrattazione del set-
tore pubblico. 
Queste condizioni oggi non esistono, 
sostiene Ruffini, concludendo che il 
percorso di cambiamento non può 
che avere in tempi medio-lunghi; 
una conclusione non certo consolan-
te se si pensa alle vicende già pluri-
decennali delle riforme delle Pa. E 
c’è chi sostiene che per un vero rin-
novamento le relazioni sindacali de-
vono uscire dalla logica meramente 
contrattuale e adottare il metodo 
partecipativo, quel metodo diffusosi 
di recente non solo in aziende del 
settore privato, ma anche in alcuni 
casi del settore pubblico esaminati 
da Ponzellini nel suo saggio. 
Le modalità di applicazione e l’im-
patto del metodo partecipativo sulle 
varie amministrazioni pubbliche do-
vranno misurarsi con le criticità che 
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hanno ostacolato finora i percorsi 
di innovazione organizzazione del 
settore pubblico. Molto dipenderà 
dalla qualità di pratiche partecipa-
tive originate dal basso e dalla pos-
sibilità, ipotizzata da Ponzellini, che 
esse costituiscano un’asse su cui rico-
struire, sia pure nel tempo, la mana-
gerialità pubblica, facendo leva sulle 
competenze dei dipendenti pubblici, 
sulla loro formazione e sulle grandi 
potenzialità delle tecnologie digitali. 
Come rileva Della Rocca introdurre 
l’amministrazione digitale signifi-
ca cambiare l’organizzazione che è 
anche il presupposto di ogni riforma 
del sistema pubblico. 
Lo stesso autore, riferendosi alle 
esperienze del settore privato, ri-
corda come siano state proprio le 
novità organizzative, in primis la 
lean organisation, che hanno favorito 
la partecipazione dei lavoratori e il 
loro contributo al miglioramento 
della produttività e della qualità del 
lavoro. 
La valorizzazione del metodo parte-
cipativo non elimina né sostituisce la 
contrattazione, ma secondo i curato-
ri questa dovrebbe svolgersi “se ne-
cessario, non ex ante cioè in anticipo 
rispetto al cambiamento, ma ex post 
una volta riscontrato il successo o il 
fallimento delle soluzioni organiz-
zative sperimentate”. In ogni caso, 
anche la contrattazione richiede, 
non diversamente dalla partecipa-
zione, un modello di relazioni che 
sia di fiducia e non di conflitto e per 
altro verso che la partecipazione sia 
in funzione del miglioramento del 
servizio al pubblico e non soggetta a 
una logica di contrapposizione o di 
contrattazione fra le parti sociali (p. 
35).

Fuori dal tunnel, a patto di 
usare il carburante adatto
di Mimmo Carrieri 
Professore Ordinario di Sociologia 
economica e del lavoro, Università 

di Roma “La Sapienza”

Il volume di cui parliamo descri-
ve attraverso contributi dettagliati 
le evoluzioni e le novità che hanno 
riguardato nell’ultimo decennio la 
regolazione del lavoro pubblico. Ma 
il vero interrogativo che circola in 
tutto il volume (articolato in più se-
zioni tematiche) e in particolare nel-
la sua ultima parte, più orientata a 
valutare le dimensioni organizzative, 
riguarda la persistenza di una scarsa 
efficienza del nostro settore pubbli-
co, tale da renderlo un fardello per 
l’intero assetto civile e produttivo. 
A questo riguardo dobbiamo conve-
nire che il titolo generale, promet-
tente, Fuori dal tunnel è accompagnato 
da un punto interrogativo. Perché, 
se forse risulta in corso la fuoriuscita 
dal lungo congelamento delle partire 
retributive e contrattuali, non appa-
iono nel contempo superati i nodi di 
fondo che hanno limitato la qualità 
delle prestazioni pubbliche. E alla 
(forse) ritrovata normalità nelle re-
lazioni sindacali fa comunque da 
contrappunto una diffusa insoddi-
sfazione verso il funzionamento del-
la macchina pubblica. 
Come uscire da questa strozzatura, 
che penalizza nell’insieme il nostro 
Paese e gli stessi dipendenti pubbli-
ci, è da tempo oggetto di discussio-
ne. Ma, bisogna dirlo, senza che si 
sia arrivati a risposte nette dal punto 
di vista delle terapie. E senza poter 
vantare – salvo che per alcune best 
practice settoriali – una inversione 
di tendenza operativa sul piano si-
stemico. Anche in questo volume 
rintracciamo, specie nella sua parte 
finale, alcuni tentativi di risposta che 
riguardano la costruzione di nuove 
policy. 
La domanda di fondo da cui parti-
re, prima di dire qualcosa intorno 
a queste suggestioni, è: “Perché?”. 
Insomma perché tra i grandi Paesi 
occidentali proprio l’Italia segnala 

una evidente disfunzione nell’attività 
e negli esiti del settore pubblico. Ed 
è una disfunzione che contribuisce 
all’immagine – e purtroppo anche 
alla realtà – di un Paese bloccato, 
che stenta nel produrre innovazioni, 
e che ne viene impedito largamente 
a causa di pubbliche amministrazio-
ni impegnate a occuparsi soprattut-
to di sé stesse, per essere capaci di 
produrre impatti nella costruzione 
di beni pubblici per la competitività. 
Perché insomma quasi tutti gli altri 
Paesi – qualche volta anche meno 
sviluppati – dispongono di ammi-
nistrazioni pubbliche che accom-
pagnano il cambiamento sociale ed 
economico, e questo invece in larga 
misura non ha luogo da noi? Nel vo-
lume si rintracciano analisi e spiega-
zioni di vario tipo, che sono spesso 
convincenti, ma non interamente 
persuasive. 
Una delle ragioni di fondo di que-
sta distorsione è enunciata in diversi 
contributi e consiste nel forte retag-
gio di una cultura giuridica assor-
bente, tesa solo a misurare la perfe-
zione formale dei suoi atti, dunque 
poco interessata alla produzione di 
effetti adeguati. Una cultura giu-
ridica che continua a svolgere una 
funzione molto influente, perché si 
trova a essere il principale combusti-
bile del motore pubblico. Ma anche 
l’alimento principale, non sostituito 
da altri, del corpo dei nostri funzio-
nari pubblici. 
Questa considerazione è molto dif-
fusa e spesso si citano proprio giuristi 
illustri, come Cassese, che la enun-
ciano e la arricchiscono. Essa costi-
tuisce una buona spiegazione, anche 
se forse non esaustiva. A cui bisogna 
aggiungere che tale cultura dà vita a 
un proceduralismo barocco che as-
sorbe molte energie dei dipendenti 
pubblici e che funziona da diafram-
ma rispetto anche ai migliori tentati-
vi di innovazione. 
Una seconda spiegazione, in qual-
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che modo intrecciata, che circola 
corposamente in tutto il volume, ten-
de a identificare le maggiori respon-
sabilità dello stallo nel ruolo non 
solo insufficiente, ma spesso negati-
vo della dirigenza. Questa era stata 
la grande scommessa delle riforme 
avviate negli Anni 90, in particola-
re dal ministro Bassanini. La nuova 
dirigenza prometteva maggiore ma-
nagerialità e competenza, un minore 
legame con la politica, e di essere nel 
complesso la punta di diamante del 
rinnovamento delle Pubbliche Am-
ministrazioni.
Questa promessa – lo affermano un 
po’ tutti – non è stata mantenuta. 
Anche se il problema della qualità 
e dell’adeguatezza dei dirigenti è un 
nodo risalente nel tempo, come ben 
mostra nel suo saggio di ricostruzio-
ne, anche storica, Guido Melis. Ab-
biamo già detto che il salto verso un 
ruolo manageriale è stato azzoppato 
anche dall’inadeguatezza dei proces-
si di formazione e di selezione, dalla 
prevalenza in essi del formalismo 
giuridico. L’emancipazione dalla 
politica e dalle interferenze dei poli-
tici (probabilmente impossibile nella 
veste assoluta e ingenua con cui era 
stata propagandata) appare larga-
mente smentita dai ripetuti interven-
ti normativi successivi, che hanno 
corretto l’impostazione originaria 
ripristinando alcune delle attribuzio-
ni della sfera politica. Ma soprattutto 
il coro delle osservazioni critiche ri-
guarda la scarsa responsabilizzazio-
ne dei dirigenti, lamentata in passato 
soprattutto nell’attività contrattuale, 
ma nell’ultimo decennio estesa – con 
le dovute eccezioni – a larga parte 
delle loro funzioni. 
Sicuramente il coro di queste criti-
che, così generalizzate e documen-
tate, coglie nel segno, perché questo 
fenomeno di poca reattività e soprat-
tutto di carenza di attitudini proat-
tive appare prevalente. Debbo dire 
che personalmente diffido delle spie-

gazioni facili e di senso comune. Ne 
diffido da sociologo perché la tecnica 
del capro espiatorio – ben descritta 
da Bonazzi – viene usata spesso sin 
dall’antichità per scaricare le colpe 
sull’anello debole della catena. Mi 
sembra al riguardo che gran parte 
degli attori che si muovono nel set-
tore pubblico o lo osservano cerca 
di sfuggire alla logica mediatica che 
vuole tutta la PA come capro espia-
torio dei difetti del Paese, utilizzando 
la dirigenza come il capro espiatorio 
più comodo. Aspetto particolarmen-
te chiaro nella posizione espressa dai 
sindacati del pubblico impiego.
Questi, incapaci di legittimare una 
funzione utile del lavoro pubblico in 
chiave di beni comuni, preferiscono 
a loro volta di utilizzare i dirigenti 
come unici responsabili di questa 
inadeguatezza, che in realtà sembra 
largamente pervasiva. Anche guar-
dando alla mia esperienza sul campo 
debbo dire quello che mi ha colpito 
di più in passato – e che smentisce 
queste immagini correnti – era dato 
dalle grandi capacità di lavoro, in 
quantità e in qualità, di larga par-
te dei dirigenti che mi è capitato di 
incrociare. Ovviamente lavorare 
molto non significare essere per ciò 
stesso innovativi, perché il difetto 
riguardava il carburatore di questa 
macchina che è sufficientemente 
sporco, da imballarla. 
Quanto alla questione della scarsa 
assunzione di responsabilità, non si 
può dimenticare che le correzioni 
normative introdotte in varie tornate 
nel nuovo secolo si sono tutte indi-
rizzate nel limitare i margini di ma-
novra dei dirigenti e aumentare allo 
stesso tempo il loro ‘rispecchiamen-
to’ dei decisori politici più prossimi. 
La staticità della vecchia dirigenza 
democristiana era associata anche 
alla sua inamovibilità e alla mancan-
za di stimoli verso l’innovazione. La 
staticità e le incertezze pratiche della 
attuale dirigenza – anche quando la-

vora tanto ma gira in tondo – sono 
da attribuire piuttosto alla mancan-
za di stabilità e al rafforzamento del 
legame con i politici in office, che 
non fanno mancare stimoli all’inno-
vazione, ma purtroppo spesso con 
chiavi confuse e contradditorie, con 
il rischio di aumentare il barocchi-
smo di tutto il sistema. 
Dunque gran parte dell’osservazioni 
critiche che il volume contiene sui 
fattori causali principali del degrado 
del settore pubblico sono condivisi-
bili, ma appaiono anche monche e 
da integrare. 
In questa chiave vorrei sottolineare 
che la principale variabile esplicativa 
di questa debolezza consiste a mio 
avviso nella carenza di visione stra-
tegica e di capacità innovativa della 
politica. Tema molto eluso o molto 
diplomatizzato in questo volume, 
ma che andrebbe restituito intera-
mente al suo rilievo gerarchico. Stu-
di recenti sulla regolazione sociale ed 
economica tendono a affermare che 
la debolezza del nostro assetto capi-
talistico (nel confronto con altri ca-
pitalismi europei) sia da ricondurre 
alla mancanza di un potere politico 
orientato a sostenere le innovazioni. 
Un nocciolo politico che per giunta 
tende a spendere di meno in questa 
sfera e a spendere male i suoi non 
molti investimenti. 
Al di là di una spiegazione così gene-
rale – pure da tenere presente come 
sfondo – il punto specifico riguarda 
l’attenzione e l’indirizzo che la rego-
lazione politica ha assegnato al setto-
re pubblico. E qui dobbiamo ritene-
re che le scelte fatte, particolarmente 
nel nuovo secolo (anche se con qual-
che eccezione), vanno in direzione di 
una sostanziale assenza di visione di 
lungo respiro. 
Gli ultimi venticinque anni si segna-
lano per la loro incapacità di sosti-
tuire all’amministrazione pubblica 
ereditata dalla ‘prima Repubblica’, e 
di impronta marcatamente democri-
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stiana, una amministrazione moder-
na ed efficiente, non al servizio del 
governo ma dei cittadini. In realtà 
solo due idee di amministrazione 
hanno sortito i loro effetti – cioè gli 
effetti intenzionalmente ricercati – 
nel corso del periodo repubblicano. 
La prima era quella democristiana 
di una amministrazione ‘servente’ e 
‘ipo-produttiva’ che svolgeva però 
‘preziose’ funzioni di allargamento 
del mercato del lavoro e di sostegno 
al consenso politico governativo. Era 
questo l’obiettivo che quell’impianto 
intendeva perseguire, non quello di 
una ‘amministrazione weberiana’ 
e questo obiettivo lo perseguiva a 
modo suo abbastanza bene. In que-
sta messa a punto, l’amministrazio-
ne poco orientata alla modernizza-
zione era però decisamente centrale, 
proprio per le funzioni vitali che le 
erano state assegnate. Centrale nella 
vita sociale e negli equilibri politici. 
Le seconda, per certi versi speculare, 
è da collegare alle elaborazioni e alle 

pratiche della destra ‘berlusconiana’, 
che hanno preso forma con chiarez-
za nel periodo in cui ministro della 
Funzione Pubblica è stato Brunetta. 
In questo caso il settore pubblico, 
attraverso la capacità di coltivare 
diffuse pulsione demagogiche, era il 
bersaglio polemico. Un bersaglio po-
litico e sociale: c’entra poco in queste 
scelte la cultura neo-liberista. Dima-
grire il settore pubblico, riformare il 
pubblico impiego, con l’obiettivo di 
restringerlo e di ridurne il peso, era 
l’obiettivo cardine, funzionale ad al-
largare il consenso per i suoi propo-
nenti non in quell’ambito – come av-
veniva in epoca democristiana – ma 
al di fuori, accrescendo dunque la 
popolarità e il sostegno politico in al-
tre parti della società. Un disegno lu-
cido, ben strumentato e largamente 
riuscito, soprattutto nella sua parte, 
che aveva l’obiettivo dell’azzoppa-
mento delle pubbliche amministra-
zioni e del lavoro pubblico. 
Quello che invece non ha mai de-

collato interamente, almeno sotto il 
profilo della capacità di raggiungere 
(e non solo di disegnare) obiettivi di 
cambiamento è invece l’altra opzio-
ne, sperimentata dal centro-sinistra, 
anche se con una crescente mancan-
za di convinzione. La crisi del 2009 e 
2010 e le politiche di rigore che han-
no colpito tanti Paesi europei hanno 
avuto come principale bersaglio, sot-
to il profilo della riduzione dei costi, 
proprio l’amministrazione pubblica. 
Dentro questo clima ha perso quota 
l’idea che il settore pubblico, a cer-
te condizioni, possa funzionare da 
risorsa, invece che da aggravio, per 
l’intero sistema sociale e produttivo. 
Ma più in generale le politiche che 
avrebbero dovuto conciliare equità 
sociale e innovazione sono rimaste 
prive di spinta ed anche di una idea 
fondante, a causa peraltro del falli-
mento dei tentativi precedenti. 
Certo il disegno riformatore avviato 
da Cassese e proseguito e rafforzato 
da Bassanini aveva configurato una 
idea ambiziosa e dato vita ad uno 
sforzo generoso. Ma non possiamo 
nasconderci né i suoi limiti realizzati-
vi, e neppure la mancanza negli anni 
recenti di alternative valide. Quello 
sforzo si era tradotto in una ampia 
e sistematica produzione legislativa 
e in una prospettiva più virtuosa di 
decentramento organizzativo. Ma 
certo ha sofferto in alcuni ambiti del 
difetto di iper-regolazione, che favo-
risce una delle maggiori patologie 
nazionali: l’incertezza delle regole e 
l’alluvione normativa e la scarsa at-
tenzione ai risultati. 
Ha anche sofferto degli esiti spesso 
perversi della contrattualizzazione 
del lavoro pubblico, che di quella 
modernizzazione avrebbe dovu-
to essere una gamba trainante. In 
questo caso l’azione contrattuale è 
stata piegata dai sindacati al soddi-
sfacimento incrementale di micro-
interessi (nonostante le regole della 
contrattazione nazionale avessero 

Dipinto del pittore olandese Marinus van Reymerswale, “The Tax Collector”, 1542, museo Alte Pinakothek, 
Monaco di Baviera)
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un più ampio orientamento), lungo 
una linea di continuità con le prece-
denti prassi dell’era democristiana. 
Purtroppo questo arroccamento ha 
condotto alla progressiva delegitti-
mazione proprio dello strumento 
contrattuale, che avrebbe dovuto 
essere usato più accortamente per 
favorire la produzione di beni pub-
blici. 
Dunque l’aspirazione a una ammi-
nistrazione moderna, in grado non 
solo di erogare migliori servizi, ma 
anche e soprattutto di diventare utile 
per il conseguimento di beni di siste-
ma (sviluppo e competitività) è resta-
ta nella terra di mezzo. Avviluppata 
da alcuni limiti strutturali: la ridon-
danza normativa, la scarsa attenzio-
ne all’implementazione dei processi 
(con alcune eccezioni), un’idea pre-
valentemente tecnocratica e poco 
partecipata dell’innovazione, lo scar-
so coinvolgimento e la poca capacità 
motivazionale dei dipendenti. 
Si può rilanciare una visione positiva 
delle funzioni delle pubbliche ammi-
nistrazione al servizio di un proget-
to più ampio di rilancio del paese? 
Manca in questa fase una proposta 
di respiro e dotata di appeal che ab-
bia davvero questo spessore e questa 
ispirazione. Mentre il polo opposto 
è quello oggi dominante: la sfiducia 
prevalente verso le riforme e nell’in-
sieme scelte orientate al dimagri-
mento del settore pubblico, anche 
dietro la spinta giustificatrice del ri-
gore di bilancio.
Eppure non mancano nel dibatti-
to degli economisti non ortodossi le 
fonti per un ridisegno delle politiche 
basate sul ruolo del pubblico. Sono 
in tanti a mettere in luce i lineamenti 
dello ‘stato strategico’, le cui poten-
zialità riacquistano evidenza di fron-
te a un nuovo ciclo di fallimenti del 
mercato (sotto veste di capitalismo 
finanziario). 
Se si vuole aggredire il problema 
non resta che provare, anche per 

gradi, a rovesciare gli assunti che ab-
bia ricordato prima: elaborare un’i-
dea dell’innovazione non in chiave 
normativa, insistere sul cambiamen-
to organizzativo piuttosto che su 
quello delle procedure, provare a 
valorizzare elementi di cambiamen-
to dal basso e, soprattutto, a favorire 
sperimentazioni nelle quali la risorsa 
umana sia uno dei fattori di investi-
mento centrali.
Queste sono nella sostanza le ipo-
tesi di lavoro che emergono nella 
parte conclusiva del volume. Così 
Gloria Regonini invita ad affrontare 
il cambiamento della Pubblica am-
ministrazione in chiave di policy, a 
“definire con precisione e realismo i 
problemi che si intendono affrontare 
e i risultati che si vogliono raggiun-
gere”, e anche “a partire dal fon-
do”, in altri termini puntando sugli 
utenti finali e non sulla “riformula-
zione compulsiva” delle norme. Così 
Anna Ponzellini sollecita l’esigenza 
di far emergere le pratiche parteci-
pative, sviluppandole oltre l’attuale 
stato nascente. E descrive esperienze 
embrionali che nascono dal basso, 
poggiandosi a volte a qualche diri-
gente, vengono promosse spesso da 
gruppi di professionisti, in qualche 
caso arrivando a coinvolgere gli 
utenti e cercando di superare le rigi-
dità dei confini tra uffici diversi. Così 
pure l’istanza, su cui riflette Della 
Rocca, di far crescere e di governa-
re la digitalizzazione delle pubbliche 
amministrazioni. L’obiettivo è quel-
lo di spingere verso l’amministrazio-
ne che apprende, e che per questa 
via favorisce tanto il miglioramento 
continuo che la ridefinizione delle 
procedure e dei ruoli, favorendo la 
crescita di nuove competenze pro-
fessionali (lungo una scala ampia di 
possibilità). Da questi contributi e da 
altri ancora (come quelli di Ruffini 
e Tronti) emerge tanto la ricchezza 
di elaborazioni e di proposte che la 
presenza di esperienze che segna-

lano come il quadro non sia statico 
e che alcuni presupposti – sociali e 
organizzativi – del cambiamento 
sussistono. 
Quello che sembra invece carente, 
per tornare al nostro leitmotiv, è la 
regia in primo luogo politica che sia 
in grado di dare un senso di prospet-
tiva e di arricchire in chiave di siste-
ma le isole del cambiamento che già 
allo stato attuale si affacciano. Que-
sta appare la sfida principale per il 
futuro. 

Il cambiamento richiede cor-
rettivi alle regole e sperimen-
tazioni
di Michele Petrelli 
Direttore e Segretario Generale 
della Regione Piemonte

Per cominciare, un libro che parla 
di lavoro pubblico non citando solo 
norme, commi e sentenze è una cosa 
non abituale. La pubblicazione del 
volume arriva nel momento in cui è 
in discussione la riforma del pubbli-
co impiego, con le modifiche ai D. 
Lgs. 165/2001 e 150/2009; alla vigi-
lia di un rinnovo contrattuale atteso 
da anni, e dopo che la riforma della 
‘dirigenza della Repubblica’ è stata 
accantonata (almeno temporanea-
mente) per l’avvenuta scadenza dei 
termini per l’esercizio della delega 
prevista dalla Legge 124/2015. 
In questo contesto risulta particolar-
mente stimolante una riflessione che, 
pur mettendo al centro dell’attenzio-
ne la gestione delle Risorse Umane e 
la contrattazione collettiva le coniu-
ga con elementi quali valutazione 
di efficacia ed efficienza dell’azione 
della Pubblica amministrazione (pe-
raltro in contesti diversi quali sanità, 
università, scuola) e l’innovazione 
organizzativa (l’intera terza parte del 
libro, dedicata ai processi di cam-
biamento e innovazione della Pub-
blica amministrazione e al ruolo di 
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dirigenza e lavoratori). Efficienza ed 
efficacia sono questioni strettamente 
legate all’organizzazione e alla ge-
stione del rapporti di lavoro (la pri-
ma parte del volume, che affronta 
un tema molto caldo in questo mo-
mento come la contrattazione collet-
tiva, i suoi esiti salariali e organizza-
tivi, il ruolo della dirigenza) che altro 
non sono che le gambe su cui i pro-
cessi di cambiamento organizzativo 
dovrebbero poggiare per consegui-
re più elevati livelli di efficacia. Dai 
contributi sembra emergere che la 
gestione delle organizzazioni e delle 
Risorse Umane è tutt’altro che fuori 
dal tunnel, o come si vuol chiamare 
un percorso di cambiamento avviato 
agli inizi degli Anni 90. Si tratta di 
un percorso passato attraverso anni 
di grandi speranze ed esperienze di 

innovazione nell’ambito delle pos-
sibilità apertesi con l’avvento della 
contrattualizzazione del rapporto 
di lavoro, in cui alcuni enti hanno 
potuto sperimentare modalità nuo-
ve di gestione delle organizzazioni e 
del rapporto di lavoro. Anni in cui 
le intenzioni, le norme, la spinta al 
cambiamento culturale (termini 
come MBO, new public manage-
ment, performance, accountability, 
controllo di gestione, sono entrati 
nel vocabolario comune), il ricambio 
generazionale, avvenuto sino a metà 
degli Anni 2000, hanno consentito 
ad alcune amministrazioni di speri-
mentare. Le esperienze di cambia-
mento tuttavia sono evidentemente 
risultate delle sporadiche eccezioni. 
Proprio per il particolare momento 
in cui il volume viene pubblicato, è 
interessante la lettura dei contributi 
in cui si ripercorrono le criticità che 
in questi anni hanno attanagliato la 
contrattazione collettiva, in partico-
lare decentrata: dalla spinta alla cre-
scita retributiva, all’appiattimento 
retributivo, allo scarso utilizzo della 
leva retributiva e valutativa come 
strumenti di indirizzo e motore 
dell’organizzazione verso una gestio-
ne efficacemente orientata verso out 
come ed output, al mancato eserci-
zio del ruolo dirigenziale.
Se ci pensiamo bene non è stato un 
contesto favorevole al cambiamento 
e all’innovazione; caratterizzato da 
anni di mancato turn over, blocco 
della contrattazione collettiva na-
zionale, patto di stabilità e riduzione 
delle risorse, necessità di riassorbi-
mento di personale a seguito di ri-
forme istituzionali (in particolare, si 
pensi al personale delle ex province 
o al personale della Croce Rossa 
Italiana), complessità normativa e 
mancata cesura del circolo gestione-
politica-sindacati. Ciononostante, le 
esperienze di successo e di cambia-
mento ci sono state, forse non co-
municate o promosse con sufficiente 

enfasi. Leggendo i diversi interventi 
non emerge una linea comune di 
possibile cambiamento. E probabil-
mente non era nemmeno l’intento 
del volume. Chi opera nell’ammi-
nistrazione pubblica può tuttavia ri-
vedere con occhi nuovi alcune delle 
difficoltà incontrate nel cambiamen-
to delle proprie organizzazioni, e 
trarre spunti utili da altre esperienze 
citate e dalle criticità evidenziate dai 
diversi autori.
Spunti che, a parere dello scrivente, 
dovrebbero supportare e consentire 
non l’ennesima riforma della Pub-
blica amministrazione, che prenda 
il posto di altre riforme mai comple-
tamente attuate (con il rischio di ap-
parire addirittura come un ritorno al 
passato) quanto piuttosto l’introdu-
zione ‘correttivi’ al sistema di regole 
già esistenti e avviare una sperimen-
tazione nei fatti per conseguire piena 
attuazione e maggiore efficacia del 
cambiamento auspicato. 

Lavoro pubblico fuori dal tunnel? 
Ora serve un programma cornice
di Federico Butera
Professore Emerito di Sociologia 
dell’Organizzazione, Università di 
Milano Bicocca

Lavoro pubblico fuori dal tunnel? è un’im-
portante raccolta di scritti di autore-
voli autori curata da Carlo Dell’Arin-
ga e Giuseppe Della Rocca. Fornisce 
un quadro ampio e aggiornato degli 
approcci, delle opzioni, delle posi-
zioni in materia di cambiamento del 
lavoro pubblico e di cambiamento 
delle Pubbliche amministrazioni, 
come sono stati svolti in un ampio 
arco di tempo dai vari attori istitu-
zionali e dagli studiosi che li hanno 
sostenuti: un bilancio analitico dei 
problemi, di cosa si è fatto e di cosa si 
poteva fare. Su cosa si potrebbe fare 
nei testi però prevale un rassegnato 
tono mesto e pessimistico anche se in 
molti di questi scritti sono contenute 

“Il generale Bonaparte durante la prima campagna 
d’Italia” di Edouard Detaille. L’introduzione della 
burocrazia rigidamente organizzata risale all’epoca 
della costituzione dei primi Stati nazionali, con 
un ruolo di primo piano ricoperto da Napoleone 
Bonaparte) 
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alcune lucide proposte: fra queste se-
gnalo in particolare quelle di Aringa, 
D’Alessio, Tronti, Ruffini, Ponzelli-
ni. Ma il filo conduttore comune è 
la valutazione che nel breve perio-
do sarà difficile fare nuove riforme, 
nuove azioni di riorganizzazione di 
sistemi, e soprattutto implementarle. 
Emerge in molti contributi la delu-
sione sulla bocciatura della Legge 
Madia da parte della Corte Costitu-
zionale e delle attese che a essa era-
no connesse soprattutto in termini 
di flessibilità nella gestione dei diri-
genti. Ma la storia delle delusioni è 
ben più antica. Nella storia italiana 
sono stati adottati sistemi alternativi 
ben descritti e valutati da Ruffini: 
centralizzazione, agentificazione, 
regionalizzazione, privatizzazioni, 
new public management, azienda-
lizzazione della PA e altro: nessuno 
davvero risolutore dei problemi della 
PA e dei bisogni dei cittadini. Ruffini 
constata l’inadeguatezza del modello 
tradizionale e del modello di ‘merca-
to’ o new public management e pre-
vede un maggiore successo per quel-
lo della collaborative governance 
pubblico/privato. Lo credo anch’io: 
ma va costruito non solo nelle nostre 
teorizzazioni.
Gli interventi legislativi sul lavo-
ro pubblico, non esclusa la Legge 
Madia, hanno visto prevalere un 
approccio premiale/sanzionatorio 
invece che di attivazione di proget-
tualità e di partecipazione dei lavo-
ratori e dei dirigenti pubblici alla 
riorganizzazione delle Pubbliche 
amministrazioni. Questo non è se-
condario rispetto i quattro problemi 
irrisolti segnalati da quasi tutti i con-
tributori al volume:
1.	 la coesistenza nelle Pubbliche 

amministrazioni fra rispetto dei 
diritti a ricevere i servizi offerti 
direttamente o mediatamente 
dalle Pubbliche amministrazio-
ni e la capacità di progettare 
ed erogare servizi: assicurare la 

legittimità e assicurare la soddi-
sfazione dei bisogni dei cittadini 
nelle Pubbliche amministrazioni 
sono spesso scarsamente armo-
nizzate e compatibilizzate; 

2.	 la mancata identificazione di un 
nuovo modello di lavoro pubbli-
co, diverso da quello dei civil ser-
vant e da quello degli impiegati 
deresponsabilizzati;

3.	 la difficoltà di implementazione 
delle leggi e il margine di ma-
novra nel gestire cambiamento 
e innovazione all’interno delle 
leggi esistenti;

4.	 la gestione dei percorsi e pro-
grammi di cambiamento e inno-
vazione delle singole Pubbliche 
amministrazioni e della Pubblica 
amministrazione nel suo com-
plesso in cui sono coinvolti la po-
litica, la dirigenza, i dipendenti, 
i fornitori dei servizi e i cittadini 
destinatari dei servizi.

I nostri Costituenti stabilirono la 
priorità e sacralità dei diritti a cui 
tutta la gestione della Cosa Pubblica 
avrebbe dovuto attenersi. Le presta-
zioni che il cittadino ha diritto di ri-
cevere dalla PA (articoli 29-47 della 
Costituzione) sono fra altre il diritto 
alla giurisdizione; il diritto all’as-
sistenza sanitaria; il diritto all’assi-
stenza sociale; il diritto all’istruzio-
ne e alla formazione professionale; 
il diritto al lavoro e molti altri. Ma 
promettere la protezione giuridica 
per ottenere diritti non equivale a 
soddisfare i bisogni a cui essi fanno 
riferimento con servizi appropriati: 
pensiamo uno per tutto il diritto al 
lavoro in un Paese che ha il 40% di 
disoccupazione giovanile.

(Inserire foto costituzione – dida: 
Prima pagina della Costituzione cu-
stodita nell’archivio storico italiano) 

Infatti, i bisogni sono soddisfacibili 
non in virtù dell’attuazione di una 
legge o di un procedimento ammi-

nistrativo, ma solo attraverso il com-
plesso processo di servizio. Quello 
fornito dalla Pubblica amministra-
zione consiste nella preparazione 
e nella erogazione di attività per lo 
più immateriali prestate da persone 
con l’ausilio di sistemi organizzati-
vi e tecnologici, necessarie o utili al 
soddisfacimento di bisogni ritenuti 
legittimi e protetti dall’ordinamento 
giuridico.
L’Ente pubblico eroga sempre ser-
vizi direttamente o mediatamente, 
anche se non lo sa. Sono servizi non 
solo la predisposizione e gestione di 
infrastrutture; le public utility; l’istru-
zione; il welfare; le attività certifica-
tive (anagrafe), ma anche   le attività 
di potestà o di regolazione dell’Ente 
Pubblico che tendono a conservare 
e proteggere beni collettivi che de-
vono potere essere fruiti da tutti (per 
esempio la gestione delle entrate fi-
scali, polizia, licenze e concessioni 
edilizie).
Il problema è che il servizio è sem-
pre un evento storico di invenzione e 
realizzazione di modi per soddisfare 
bisogni: poste, ospedali, assistenza 
pensionistica, sono servizi storica-
mente recenti; il servizio tributario, 
con diverse concezioni nei paesi evo-
luti, è tuttora in evoluzione etc.  
Ogni servizio include: prestazioni di 
base (core service), come per esem-
pio accertare e riscuotere tasse e 
imposte, assegnare la pensione; pre-
stazioni ingegnerizzate (structuring, 
strutturazione), come per esempio 
fornire informazioni e strumenti per 
rendere reperibile e fruibile i servizi; 
prestazioni personalizzate (service 
delivery, consegna) come quelle di 
erogare il servizio alla singola perso-
na in un rapporto faccia a faccia o 
attraverso un’interfaccia tecnologica 
(in modo amichevole, affabile, utile). 
Per far tutto ciò occorre ripensare 
continuamente la ‘concezione dei 
servizi’; re-ingegnerizzare i processi 
di servizio e progettare congiunta-
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mente tecnologia, organizzazione 
e persone; identificare e ascoltare i 
bisogni degli utenti finali, ossia rap-
portarsi al ‘mercato dei servizi’.
Tutto questo per dire che solo una 
organizzazione ben funzionante, 
un sistema professionale efficiente, 
una cultura del servizio diffusa è 
ciò che può assicurare qualità e co-
sto nel soddisfacimento dei bisogni 
dell’utente.  Questa attività proget-
tuale, gestionale, professionale non 
ha niente a che fare con una atti-
vità ‘aziendale’ come viene dispre-
giativamente derubricata, ma con 
organizzazioni pubbliche e private 
funzionanti. Invece essa nelle Pub-
bliche amministrazioni italiana non 
è una dimensione primaria, occul-
tata com’è dietro ad antinomie che 
riguardano tutto tranne la qualità e 
il costo dei servizi: centralizzazione/
decentralizzazione; politica/dirigen-
za; programmazione/valutazione; 
norme sul pubblico impiego/con-
trattazione; determinazione verti-
cistica/partecipazione; pubblico/

privato. Insomma talvolta l’aspira-
zione a offrire servizi di qualità viene 
vissuta da amministratori, dirigenti, 
pubblici impiegati come una fatica 
senza leve, senza costrutto e senza 
speranza, di cui il lavoro pubblico è 
parte del problema e non della so-
luzione, ossia come si dice in Sicilia 
‘spingere il fumo con la stanga’. Ma 
il servizio non è fumo ma arrosto, il 
lavoro è una risorsa non un vincolo.
Nuovi modelli di servizio richiedono 
figure professionali che oltre a esse-
re degli specialisti, conoscitori delle 
materie e delle normative di loro 
competenza, siano capaci anche di 
curare il rapporto con il cliente ester-
no e interno e di dare risposte con-
clusive alle sue esigenze, di lavorare 
in team con i colleghi, di sviluppare 
una cultura unitaria, di utilizzare al 
meglio le tecnologie informatiche e 
di avere l’ossessione della soddisfa-
zione del cliente esterno.
Si tratta di sviluppare o consolida-
re ruoli e professioni organizzative. 
Esse sono peculiari “unità operati-
ve all’interno dell’organizzazione” 
relativamente autoregolate che for-
niscono la parte più qualificata del 
servizio primario e sono affidate a 
persone che dispongono di adeguate 
competenze, risorse e regole. La PA 
conosce già tale modello in quan-
to occupa un numero di titolari di 
professioni ordiniste come avvocati, 
medici, ingegneri e geometri ecc. 
Sono però molto più numerosi i casi 
di ruoli e professioni qualificate che 
non hanno riferimenti a ordini pro-
fessionali: l’esperto di servizio, l’ana-
lista informatico, il consulente previ-
denziale, ecc. che sono professioni di 
servizio, service profession.
Esse disaccoppiano gerarchia/in-
quadramento e competenze qua-
lificate e sono ‘professioni a banda 
larga’, ossia possono essere impie-
gate in diverse aree con affidabilità 
e flessibilità.  
Le persone che ricoprono tali profes-

Il sigillo in ceralacca era molto utilizzato nella 
Pubblica amministrazione. Dipinto di Cornelis 
Norbertus Gysbrechts, “Quodlibet”, 1675)

sioni di servizio nelle organizzazioni 
utilizzano e perfezionano le loro co-
noscenze, competenze, abilità entro 
un ‘copione’ fissato dall’Ammini-
strazione e dalle prassi e dispongo-
no di diversi gradi discrezionalità e 
responsabilità. 
La ‘professione di servizio’ può di-
ventare il modello di job design ini-
zialmente più adeguato per le attivi-
tà più strategiche dei nuovi modelli 
di servizio ma in prospettiva anche 
un modello a cui tendenzialmente 
possono tendere tutti i dipendenti 
dell’organizzazione, superando la 
tradizione di operare sulla base di 
comportamenti ipergerarchici, iper-
specialistici, o burocratici ed esecu-
tivi.
Di tutto questo vi è scarsa traccia 
nella discussione sul lavoro pubblico 
condotta in questi anni.  
In tutti i contributi al volume il tema 
ricorrente è la difficoltà di generare 
cambiamenti organizzativi e com-
portamentali effettivi. Le ragioni di 
questa difficoltà sono state attribuite 
di volta in volta alla volontà politica, 
alla rigidità della struttura burocra-
tiche, alla professionalità dei dipen-
denti pubblici e altro: esemplare è 
il caso delle riforme Bassanini, forse 
le più sistematiche fin qui legiferate 
ma insufficientemente implemen-
tate: esse in realtà, come la riforma 
Madia, non includevano il percorso 
di implementazione organizzativa e 
professionale.
Forse quello che è sbagliato o im-
possibile è proprio l’immagine di un 
percorso razionale top down, in cui 
prima si fanno le leggi, poi si attiva-
no i progetti realizzativi e infine si fa 
la sperimentazione e il cambiamento 
continuo. Ci deve essere e c’è un al-
tro approccio che gestisca le relazio-
ni ricorsive fra leggi, piani, progetti, 
implementazione, miglioramento 
continuo.
E in effetti c’è. Io lo chiamo ‘Change 
management strutturale’, adottato 
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in grandi progetti di riprogettazio-
ne dei servizi, della organizzazione, 
delle tecnologie, del sistema profes-
sionale. Alcune esperienze che ho 
seguito personalmente come il pas-
saggio dalla meccanica all’elettroni-
ca della Olivetti, la progettazione del 
nuovo Treno Medio della Dalmine 
Tenaris, la progettazione del sistema 
di customer care della Vodafone, 
i disegno dei nuovi Uffici delle En-
trate, la riorganizzazione dell’INPS, 
il progetto PICTO di riorganiz-
zazione del sistema della Pubblica 
Istruzione, il programma di riorga-
nizzazione degli Uffici Giudiziari di 
Monza e Milano. Ma ne esiste un 
numero ben più grande.
Il Change Management Strutturale 
ha per oggetto la concezione e rea-
lizzazione di architetture innovative 
e integrate di organizzazione, tec-
nologie, persone e cultura con l’o-
biettivo di realizzare le strategie di 
servizio prescelte e appropriate al 
cambiamento dell’ambiente esterno. 
Il Change Management Strutturale 
consiste in tre classi di attività: una 
legge o piano di riorganizzazione 
parziale o totale del sistema di servizi 
(concezione e delivery), del sistema 
tecnico organizzativo (obiettivi, or-
ganizzazione, tecnologie, sistema di 
gestione delle persone) e del sistema 
sociale e culturale (sistema professio-
nale, formazione ecc.); una serie di 
progetti pilota; un’attività di imple-
mentazione e miglioramento conti-
nuo.
Queste attività sono fra loro colle-
gate da una spirale ricorsiva sia di 
eventi di cambiamento strutturale 
sia di processi di apprendimento 
che si rafforzano a vicenda. In que-
sto approccio si supera l’approccio 
razionalistico per cui prima occor-
re pianificare, poi progettare e poi 
sperimentare, per valorizzare invece 
l’opportunità di partire da qualun-
que punto di tale percorso, appren-
dere dall’esperienza e accumulare 

ciò che si è appreso in una sorta di 
“memoria del sistema”, di una or-
ganizzazione che apprende, trasfor-
mando il miglioramento continuo in 
progetti, i progetti in best practices 
che si possono diffondere e alimenta-
re i piani di sistema, i piani in sistemi 
di implementazione. 
Questi tipi di approccio sanano i clas-
sici dilemmi fra riforme legislative e 
riorganizzazioni delle singole ammi-
nistrazioni, fra cambiamenti calati 
dall’alto e cambiamenti bottom up, 
fra ridisegno del sistema organizza-
tivo e del sistema professionale come 
strumenti nella erogazione dei ser-
vizi, fra azione politica e autonomia 
della dirigenza, fra qualità della vita 
di lavoro e partecipazione degli im-
piegati. Il non fare questo spiega le 
difficoltà di implementazione da cui 
eravamo partiti.
In questi anni le iniziative di inter-
vento per migliorare efficacia e effi-
cienza delle Pubbliche amministra-
zioni non sono state poche. Vi sono 
stati programmi trasversali, ossia 
riguardanti tutte le Pubbliche ammi-
nistrazione fra cui le modifiche nor-
mative introdotte dalla Legge 124 
che tentavano di introdurre il ruolo 
unico della dirigenza e la valutazio-
ne; l’agenda digitale; il programma 
di revisione della spesa; il nuovo pu-
blic procurement basato sul poten-
ziamento della Consip.
Vi sono state macro-ristrutturazioni 
precedenti e nuove come la (tentata) 
abolizione delle Provincie, la crea-
zione delle Città Metropolitane, una 
sola Scuola Nazionale dell’Ammini-
strazione, l’assorbimento del Corpo 
Forestale nella Polizia di Stato, l’ac-
corpamento di Aci, Pra e Motoriz-
zazione Civile, l’accorpamento delle 
sovrintendenze del Mibact e l’avvio 
dei nuovi Poli museali, e molto altro. 
Tutti percorsi che hanno incontrato 
ostacoli normativi, degli organi di 
controllo, delle strutture interne ma 
soprattutto di cui raramente sono 

stati programmati interventi di im-
plementazione.
Vi sono stati inoltre vasti programmi 
di riorganizzazione promosse cen-
tralmente e realizzate localmente, 
come il progetto best practice della 
Giustizia.
E infine programmi sviluppati dalle 
singole amministrazioni sia autono-
mamente come, per fare solo qual-
che esempio, il progetto di riorga-
nizzazione della programmazione, 
valutazione e organizzazione legato 
al nuovo Piano Lavoro in Regione 
Emilia Romagna, sia a seguito di 
una nuova legge come la organizza-
zione conseguente alla costituzione 
per legge dei nuovi Poli museali.
Sarebbe possibile ora avviare un 
‘programma cornice’ che faccia 
convergere interventi top down 
normativi, tecnologici, allocativi tra-
sversali con interventi riorganizzativi 
bottom up su singole organizzazioni 
strutturati in modo da conseguire 
miglioramento dei servizi, riduzione 
della spesa e suscitare partecipazione 
e progettualità da parte dei dirigenti 
e funzionari della PA. Una proposta 
fatta a suo tempo da Bruno Dente e 
su incarico del ministro Luigi Nico-
lais che allora non ha avuto seguito. 
L’ispirazione al programma reinven-
ting governement di Clinton e Gore 
era evidente. Se non ora quando? 
Un simile programma - che porte-
rebbe entro un quadro unitario pro-
grammi trasversali, ristrutturazioni, 
riorganizzazioni locali in atto o da 
avviare, dovrebbe essere lanciato 
dai più alti livelli di responsabilità 
politica, direzionale e scientifica. Il 
progetto potrebbe essere lanciato 
e monitorato dalla Presidenza del 
Consiglio e dal Ministro della Pub-
blica Amministrazione con i Ministri 
principalmente interessati. La realiz-
zazione del programma potrebbe es-
sere affidata ad una policy unit o da 
una Unità di Missione.


